唐祥英诉苏州市吴江区国土资源局履行土地登记行政职责案
——行政机关超过法定时限作出行政决定不能一概撤销
编者按：我所张玉华律师代理本案被告。该案例已入选国家法官学院主编的《中国法院2015年度案例》，对法院在审判实践中处理行政机关超过法定时限作出行政决定的案件具有借鉴意义。

【基本案情】
原告唐祥英诉称：2012年12月6日，原告唐祥英向被告发出特快专递，将土地登记申请书、公房买卖协议复印件等材料寄给被告苏州市吴江区国土资源局，被告没有按照《土地登记办法》的相关规定，当场或在五日内一次告知原告需要补正的内容，依法应视为已受理了原告的申请。原告在申请登记时遭被告拒绝，因此请求法院判令被告履行同里镇鱼行街186-6号101室唐祥英重新土地登记，并由被告承担诉讼费用。

被告苏州市吴江区国土资源局辩称：1、土地登记是依申请的具体行政行为；2、土地登记申请要提供法定的申请材料，且须申请人或申请人委托代理人到办证窗口办理；3、原告一直不持有法定的土地登记材料原件到办证窗口办理土地登记申请，故被告无法受理土地登记申请，更无法作出土地登记的具体行政行为。因此，由于原告没有持有相关材料到所在地土地登记窗口办理土地登记申请，使得被告无法受理其登记申请并办理土地登记，并当场表示如果原告或者其委托代理人持有法定的材料来被告处申请，被告将依法予以登记。因此，被告不存在不履行登记法定职责的情形，请求依法驳回原告的诉讼请求。

法院经审理查明：2009年10月9日，吴江国土局作出《国有土地使用证注销决定》，对唐祥英申领的原吴江市同里镇鱼行街186-6号101室国有土地使用证予以注销。唐祥英不服，向原吴江市人民政府提出行政复议，原吴江市人民政府经审查认定，2005年5月，经唐祥英申请，吴江国土局向其颁发了吴国用（2005）第03200500094号《国有土地使用证》，后因《地籍调查表》上邻宗地签章处“顾学军”的签名经司法鉴定，不是同一人所写，于是，吴江国土局作出上述注销决定。吴江市人民政府于2010年１月18日就唐祥英的复议申请作出复议决定，维持吴江国土局上述《国有土地使用证注销决定》的行政行为。唐祥英在规定期限内未提起行政诉讼。2012年12月6日，原告唐祥英向被告发出特快专递，将土地登记申请书、公房买卖协议复印件等材料寄给被告。被告于2012年12月21日向原告发出通知书称“你寄的办证材料我所已收到，按照土地登记有关规定，办理土地证需本人带原件到场或请委托人前来办理”，并告知需要的相关材料。

另查，1、吴江市国土资源局于2012年10月29日变更为苏州市吴江区国土资源局。2、原告唐祥英本人至今未到被告处填写表格要求办证，也未委托任何人到被告处要求办证。

【裁判结果】

江苏省苏州市吴江区人民法院于2013年4月11日作出（2013）吴江行初字第0014号一审行政判决：驳回原告要求被告苏州市吴江区国土资源局履行同里镇鱼行街186-6号101室居民唐祥英重新土地登记并承担诉讼费用的诉讼请求。宣判后，原告唐祥英向苏州市中级人民法院提起上诉。江苏省苏州市中级人民法院于2013年7月3日作出（2013）苏中行终字第0042号行政判决：驳回上诉，维持原判。

【裁判理由】
法院生效裁判认为：国土资源部《土地登记办法》第九条规定，申请人申请土地登记应当提交七项材料，其中第（三）项为土地权属来源证明、第（四）项为地籍调查表、宗地图及宗地界址坐标。该条第二款明确，第（四）项材料可以委托有资质的专业技术单位进行地籍调查获得。原告唐祥英申请土地登记，既未完整提供土地登记材料，也未申请委托专业技术单位进行地籍调查而获得相关材料，不符合相关法律规定。被告吴江区国土资源局对原告要求重新登记土地的申请不予受理，于法有据，并无不当。《土地登记办法》第十二条第（三）项规定“对当事人提出的土地登记申请，国土资源行政主管部门应当根据下列情况分别作出处理：（三）申请材料不齐全或者不符合法定形式的，应当当场或者在五日内一次告知申请人需要补正的全部内容”。据此，被告苏州市吴江区国土资源局收到申请后，如果材料不齐全或者不符合法定形式的，应当当场或者在五日内一次告知申请人需要补正的全部内容，而被告于2012年12月7日收到原告唐祥英的申请，至2012年12月21日方作出通知，超过规定期限，不符合《土地登记办法》的相关规定，但被告在2012年12月21日的通知中明确告知办理土地证需要的材料及相关注意事项，而原告至今没有到被告处提供相关资料，被告的行为对原告的实体权利没有实质性的影响。

【案例注解】

在本案的审理过程中，争议的焦点不是原告的实体权利如何实现，而是被告国土部门的行政程序是否合法。在本案中，被告在收到原告的申请后，过了十五日才告知原告，超过了法律法规的明确规定。对这种情形是否应当以违反法定程序中的时效制度而予以撤销呢？合议庭有三种意见：第一种意见认为既然《行政许可法》明确规定了时效，行政机关就应当严格遵循，如果没有法定的原因导致其超过法定时限，应当以违反法定程序予以撤销，否则行政许可法规定的时限制度将成为一纸空文；第二种意见认为《行政许可法》规定了行政时限就应当执行，如果其他方面没有问题，仅仅因为时限问题不宜撤销，因为许可本身没有问题，但不能因此放弃对行政行为的司法审查，应当对该许可行为判决确认违法；还有一种意见认为行政许可法规定时限的目的在于提高工作效率，避免久拖不决，只要根据行政许可法规定的条件作出相应的行为，只要经当事人催促即履行，即使超过法定时限，法院也不应予以撤销，如果其他方面没有问题可以判决驳回诉讼请求。

我们认为行政许可的时限制度作为一种行政程序是行政机关必须要严格遵循的，违反时限制度属于违反法定程序，但并不是所有违反法定程序的行为都要撤销或者确认违法。我们认为应当区别对待，对于那些严重违反法定程序，特别是违法法定程序中的基本的主要程序，如没有给与陈述和申辩权、没有依法举行听证、没有送达等，这种要坚决予以撤销或者确认违法。对于那些违反一般程序的，如时限之类的如超过几天办理的，如果法院一概予以撤销，其法律效果和社会效果并不好。

其次，此案中，原告要求被告办理土地登记，被告超过规定期限，属程序上存在瑕疵，但被告专程上门送达通知并对登记事项作了告知和指导，应视为已对前述瑕疵进行了弥补，未影响原告再次申请土地登记。原告至今仍未向被告提供相应的材料并提出申请，说明被告超过规定期限告知对其实体权益并无实质性的影响。

另外，如果法院迳行予以撤销并不利于当事人合法权益的保护。即使因超过时限以程序违法为由予以撤销，由于行政许可是依申请的行为，当事人还要重新提出申请，行政许可机关在法定的时限内再行作出行政许可，反而加长了期限。这样反而不利于当事人合法权益的保护。至于被告存在的行政程序问题，法院可以通过向行政许可机关发出司法建议，指出其违反法定时限等问题，责令其改进工作的方式，达到政治效果、法律效果和社会效果的统一。

